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wigen sind, kann diese Abwigung nicht ohne weiteres in
eine Generalklausel der Art miinden, daf8 die Informationen
der ersuchten Behorde fiir die ersuchende Behorde uneinge-
schrinkt zur Verfiigung stehen. Angemessener ist vielmehr
eine Enumeration der Ausnahmetatbestinde, wie sie jetzt
etwa in § 30 IV AO vorliegt. Fiir den gegenwirtig umstritte-
nen Fall des § 35 SGB I kann, weil das Sozialgeheimnis ganz
andere Grundrechtsinteressen schiitzt als das Steuergeheim-
nis, nicht einfach auf die Interessenabwigung des § 30IV AO
zuriickgegriffen werden; jedoch kann die Regelungsmethode
des § 30 IV AO ein Vorbild auch fiir andere Konfliktregelun-
gen abgeben.

VI. Regelungsprobleme der generellen Informations-
hilfe ohne Ersuchen im Einzelfall

Probleme kénnen hier in unterschiedlicher Weise auftreten
je nach dem, ob die ersuchte Behorde fortlanfend ohne Ersu-
chen im Einzelfall Informationen ermitteln oder anderweit zu
eigenen Zwecken ermittelte Informationen éibermitteln soll.
Die auf die Informationsiibermittlung beschrinkte Fallgruppe
schlieft die Abrufberechtigung {iber Terminal im on-line-
Anschluf} ein.

Die laufende Informationsermittlung im Interesse einer an-
deren Behorde weitet die Zustindigkeit dieser Behorde auf
Dauer aus, entweder nur die ortliche oder auch die sachliche
wie im Fall einer entsprechend ausgestalteten Zusammenar-
beit von Nachrichtendiensten und Polizeibehérden. Eine sol-
che Kompetenzausweitung auf Dauer bedarf klarer gesetzli-
cher Grundlagen, bei deren Schaffung nicht nur die Grund-
rechte der von solcher Zusammenarbeit Betroffenen zu be-
riicksichtigen sind, sondern auch verfassungsrechtliche Orga-
nisationssperren wie z. B. die aus Art. 87 12 GG*.

Die laufende Ubermittlung schon vorhandener, weil an-
derweit zu eigenen Zwecken ermittelter Informationen ist
nach den Fillen paralleler und divergierender sachlicher Zu-
stindigkeit zu unterscheiden. Bei divergierender sachlicher
Zustindigkeit ist die Uberpriifungsméglichkeit durch die er-
suchte Behorde, zu welchen Zwecken die ersuchende Be-
horde die Information ihren Angaben zufolge benétigt, uner-
13Blich - an einem Beispiel: wenn das Steuergeheimnis gem.
§30 IV Nr. 4 und Nr.5 AO zur Durchfiihrung nur ganz
bestimmter und keineswegs aller Strafverfahren durchbro-
chen werden darf, bedarf es der Uberpriifung des Informa-
tionshilfeersuchens im Einzelfall und damit eines entspre-
chenden Einzelfallersuchens. Ein auf laufende Informations-
hilfe zielendes ,,generelles Ersuchen und namentlich eine
Abrufberechtigung im on-line-AnschluB sind dafiir ungeeig-
net und damit unvereinbar,

Anders verhilt es sich bei paralleler sachlicher Zustindig-
keit. Hier wird nur die Srtliche Zustindigkeit ausgeweitet,
doch sollte auch dies gesetzlich klargestellt werden. Dem ent-
sprechen bisher die Regelungsansitze in den §§ 1012 BDSG,
3511 SGBI. Ein solches Regelungsmodell kann auch aufga-
benneutral als verfahrensrechtliche Rahmenvorschrift (etwa
innerhalb der §§ 5, 7 VwV{G) normiert werden - die Daten-
schutzvorschrift des § 10 12 BDSG ist ohnehin schon aufga-
benneutral konzipiert. Die im Wege der Informationshilfe er-
teilte Abrufermichtigung entspricht einer als Generalklausel
formulierten Verwaltungsvorschrift*’.

46) Dazu schon o. I'1 mit FuBn. 5; 111 mit FuBn. 19; Schatzschneider,
Die Ermittlungstitigkeit der Amter fiir Verfassungsschutz und Grund-
rechte, Diss. 1979, insb. S. 184.

47) Die Programmierung automatisierter Datentriger im Verwaltungs-
verfahren erfolgt durch Verwaltungsvorschriften; das ist inzwischen aner-
kannt; vgl. Badura, in: Evichsen-Martens (Hrsg.), Allgemeines VerwR,
3. Aufl. (1978), § 41 11 2 (S. 306 mit Fufin. 21).
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Der sogenannte ,,MiBbrauch des Asyl-
rechts*

Die steigende Zah! von Asylantrigen einigt Rechtsprechung und
Literatur in dem Bemiihen, den Fliichtlingsstrom abzuwehren. Das
Asylrecht ist zum Politikum geworden; sogar Verfassungsinderun-
gen werden erwogen. Das Ausland kennt solche Probleme kaum.
Der Grund ist nicht etwa ein restriktives Asylrecht, sondemn ein
effektiveres Verfahren. Die dortige Praxis zeigt, daf rechtsstaatliche
Anerkennungsverfahren keine 7 Jahre dauern miissen; sie kann
so Vorbild fiir die Rechtspolitik in der Bundesrepublik sein.

1. Das Problem

Gem. Art. 16 12 GG genieBlen politisch Verfolgte in der
Bundesrepublik Asylrecht. Dieses Grundrecht garantiert ih-
nen ein subjektives Recht auf Einreise und auf Aufenthalt im
Bundesgebiet'. In den letzten Jahren nahm die Zah! der Aus-
linder, die bei den deutschen Behérden um Asyl nachsuch-
ten, in erheblichem Umfang zu, wihrend gleichzeitig die
Zahl der als Asylberechtigte anerkannten Personen zurlick-

ging”.

Zahl Zahl Zahl
Jahr d der anerkannten der abgelehnten
er Antragsteller P 4 p 4
ersonen ersonen’

1966 4337 734 2209
1967 2992 719 2620
1968 5608 1021 1576
1969 11664 6283 1013
1970 8645 3615 1027
1971 5388 5674 1812
1972 5289 2840 2275
1973 5595 2047 1709
1974 9494 4133 4683
1975 9624 2926 4985
1976 11125 2634 6550
1977 16410 1894 8746
1978 33136 2183 11493

Angesichts dieser Zahlen wurde in Rechtsprechung und Lite-
ratur die Vermutung geduBert, das Asylrecht werde von einer
steigenden Zahl von Auslindern ,,miBbraucht. Aus vielen
Lindern kimen ,,Asylsuchende” ausschlieflich aus dem
Grund, weil sie - zumindest wihrend der Dauer des Aner-
kennungsverfahrens - die giinstigeren Lebens- und Arbeits-
bedingungen in der Bundesrepublik in Anspruch nehmen
wollten®. Seitdem ist die Diskussion um den ,,MiBbrauch des
Asylrechts* ein beherrschendes Thema der gerichtlichen Pra-
xis® und der Wissenschaft’, Legislative und Exekutive rea-

1) Franz, NJW 1968, 1556, insb. 1559; Kleine, Der Asylerwerb in der
BRep. Dtschld., Diss. Wiirzburg 1972, S. 39; dagegen jedoch BVerwGE
49, 202, 205 = NJW 1976, 490.

2) Zahlen nach Heine, in: amnesty international (ai), BewﬁhrungSP"Obc
fiir ein Grundrecht, 1978, 407, 408, 432; fiir 1978, ai-information Vo
17. 4. 1979,

3) Anerkennungs- und Widerspruchsausschiisse, VG Ansbach und
BayVGH.

4) Nur Anerkennungsausschiisse.

5) S. etwa Theis, BayVBI 1977, 651: ,,Da es sich bis in den Iran \lﬂ_d
nach Pakistan herumgesprochen hat, daB es sich selbst mit Soziathilfe in
der Bundesrepublik immer noch besser lebt als in den Herkunftslindern

“

6) BayVGH, BayVBl 1976, 403; OVG Berlin, E 13, 34; OV'G Koblenz,
NJW 1977, 510; VG Berlin, NJW 1979, 1117; VGH Kassel, VIl TH 150/78:
7) Stenschke, BayVBI 1975, 553; v. Pollern, NJW 1976, 2059; Theis, 230
(0. FuBn. 5); v. Pollern, DOV 1978, 555; Dohse, Krit] 1977, 43; Braust:
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gierten mit Anderungen des Auslindergesetzes und der Ver-
waltungsvorschriften dazu®. Aus der Perspektive der Dogma-
tik stellt sich das Problem folgendermaflen dar: Art. 16 11 2
GG gewibhrleistet nur ,,politisch Verfolgten' ein Recht auf
Einreise und auf Aufenthalt. Politisch Verfolgte sind Perso-
nen, die in ihrem Herkunftsstaat aus politischen Griinden Be-
eintrichtigungen ihrer Rechtsgiiter erleiden oder befiirchten®.
Demgegeniiber genieBen Auslinder, die lediglich aus wirt-
schaftlichen oder sozialen Griinden in die Bundesrepublik
kommen, kein Recht auf Asyl, ihre Einreise und ihr Aufent-
halt wird von dem Schutz dieses Grundrechts nicht umfaBt.
Steht ihnen somit das Grundrecht aus Art. 16 112 GG nicht
zu, so kénnen sie dieses Recht weder ,,gebrauchen” noch
,,miBbrauchen™".

Das tatsichliche Problem resultiert demgegeniiber nicht
aus dem Grundgesetz, sondern aus der verwaltungsmiBigen
Durchfithrung des Asylrechts. Auslinder, die in der Bundes-
republik ihre Anerkennung als Asylberechtigte begehren,
sind gemifl § 38 I1 AuslG verpflichtet, sich bei bestimmten
Auslinder- oder Grenzbehdrden zu melden. Diese leiten die
Meldung als Anerkennungsantrag dem Bundesame fiir die
Anerkennung auslindischer Fliichtlinge in Zirdorf zu, wel-
ches seinerseits das Anerkennungsverfahren durchfiihrt. Ge-
gen die negative Entscheidung des Bundesamtes steht den
Antragstellern ein Rechtsweg offen. Erst nach der Bestands-
kraft der Entscheidung im Anerkennungsverfahren sind die
Auslinderbehdrden befugt, Personen, die nicht die Voraus-
setzungen des Asylrechts erfiillen, auszuweisen und abzu-
schieben. Dabei haben diese Behdrden erneut das geltend ge-
machte Asylrecht des Betroffenen zu beriicksichtigen; gem.
§§ 1111, 14 12 AuslG sind dabei die Anerkennungsentschei-
dungen des Bundesamtes nicht prijudiziell'’. Auch gegen
diese MaBinahmen der Auslinderbehérden steht den Betroffe-
nen der Rechtsweg offen, wo gleichfalls erneut iiber das Asyl-
recht entschieden wird. Dieses zweispurige Verwaltungs-
und Gerichtsverfahren, das ,,reich an Instanzen, aber mager
an Erfolgen“!2 ist, dauert regelmiBig mehrere Jahre®, bis
iiber das Aufenthaltsrecht des Betroffenen abschlieBend ent-
schieden ist.

Vor der endgiiltigen, unter Wahrung rechtsstaatlicher An-
forderungen ergangenen Entscheidung iiber das Asylrecht ei-
nes Auslinders steht diesem ein vorliufiges Aufenthaltsrecht
im Bundesgebiet zu. Dieses Recht ergibt sich einerseits aus
§§ 38, 40 AuslG, die bestimmen, daB Schutzsuchenden in der
Bundesrepublik ein - zumindest beschrinktes - Recht auf
Aufenthalt zukommt'*. Andererseits ergibt sich dieses Auf-
enthaltsrecht auch aus Art. 16 12 GG. Gem. Art. 1111 GG
sind die Grundrechte unmittelbar geltendes Recht und binden
Gesetzgebung, ausfithrende Gewalt und Rechtsprechung.
Das gilt unterschiedslos fiir alle Grundrechte, soweit nicht
ihre Struktur der unmittelbaren Geltung entgegensteht. Das
ist bei den Freiheitsrechten jedoch regelmiBig nicht der Fall.
Zu diesen zihlt auch das Recht auf Asyl aus Art. 16112 GG".
Damit ist es unvereinbar, die Grundrechtsgeltung von der
Anerkennungsentscheidung  einer  Verwaltungsbehdrde
abhingig zu machen', vielmehr steht das Recht auf Asyl
allen politisch Verfolgten zu. Die Entscheidung dariiber, ob
ein Antragsteller die Voraussetzungen dieses Grundrechts er-
fiille, erfordert regelmiBig umfangreiche Ermittlungen tiber
seine tatsichliche Situation im Herkunftsland und kompli-
zierte juristische Erwigungen. Eine Ausweisung oder Ab-
schiebung des Antragstellers aus dem Bundesgebiet wiirde
das diesem maglicherweise zustehende Asylrecht vernichten
und somit die Effektivitit dieses Grundrechts gefihrden, sie
wire daher verfassungswidrig. Art. 16 112 GG erfordert da-
her die Anwesenheit des Schutzsuchenden im Bundesgebiet
bis zum AbschluB des Entscheidungsprozesses, er gewihrlei-
stet so ein vorliufiges Aufenthaltsrecht® bis zu einer endgiil-
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tigen Entscheidung, die aufgrund eines in rechtsstaatlicher
Form durchgefithrten Verfahrens ergangen ist.

Nicht das Grundrecht auf Asyl, sondern dieses vorliufige
Aufenthaltsrecht wird somit von denjenigen ,,miBbraucht®,
die, ohne politisch verfolgt zu sein, einen Anerkennungsan-
trag stellen, um wihrend des Verfahrens ihren sozialen Status
zu verbessern. Thr Verhalten wird allerdings durch die lange
Dauer der Entscheidungsfindung begiinstigt, es stellt somit
héchstens einen ,,MiBbrauch des Asylverfahrens* dar.

II. Losungsvorschlige

Vorschlige zur Losung des ,,MiBbrauchsproblems* sind
stets zwei Gefahren ausgesetzt: entweder wird das Verwal-
tungsverfahren derart beschleunigt, daB eine an rechtsstaatli-
chen Grundsitzen orientierte Anerkennungspraxis gefihrdet
wird und somit das Grundrecht auf Asyl durch seine eigene
Durchfithrung ausgehdhlt wird; oder aber die jeweiligen
Vorschlige erhalten zwar die Rechtsstaatlichkeit des Verfah-
rens, gestatten jedoch keine wesentliche Senkung seiner
Dauer, die den vorliufigen Aufenthalt der Antragsteller er-
heblich verkiirzen kénnte und die Anerkennung der tatsich-
lich Asylberechtigten in angemessener Frist ermogliche.

Die Diskussion erstreckte sich auf drei verschiedene Arten
von Vorschligen. Sie zielen entweder auf eine Anderung der
Verwaltungspraxis unter Beibehaltung der gegenwirtig be-
stehenden Gesetze (1.) oder auf eine Anderung des Auslin-
dergesetzes, wie sie am 25.7. 1977 beschlossen worden ist
(2.) oder auf weitere Anderungen dieses Gesetzes(3.).

1. Anderungen der Verwaltungsvorschriften

Die angestrebten Anderungen der Verwaltungspraxis fan-
den insbesondere in der Neufassung der Verwaltungsvor-
schriften zum Auslindergesetz(VV), die am 1. 6. 1977 in
Kraft getreten ist”, ihren Ausdruck'. Sie zielen darauf ab,
die Kompetenzverteilung zwischen den Grenz- und Auslin-
derbehérden einerseits und dem Bundesamt fiir die Aner-
kennung auslindischer Fliichtlinge andererseits zu dndern.

Grundlage dafiir ist die Zustindigkeit der ersteren Behdr-
den zur Entgegennahme der Meldung und damit des Aner-
kennungsantrages'. Die Befugnisse dieser Stellen werden
durch die Verwaltungsvorschrift® zu einer weitgehend um-

NJW 1977, 1571; Franz, ZRP 1977, 269; Franz, Evangelische Kommen-
tare (EvKomm) 1978, 532; v. Schéler, zit. bei Franz, DVBI 1978, 880.

8) S. dazu Schnapp, NJW 1978, 1726; Wollenschliger, JZ 1978, 581, 582;
Wollenschliger, BayVB1 1979, 8; Réper, ZRP 1979, 11.

9) Vgl. dazu die Ubersicht iiber den Meinungsstand bei Wollenschliger,
Immanente Schranken des Asylrechts, Diss. Wiirzburg 1971, §. 14.

10) Das Verhiltnis von Rechtsgebrauch und RechtsmiBbrauch unter-
sucht grundlegend Schmitt=Glaeser, Mifibrauch und Verwirkung von
Grundrechten, 1968, S. 81.

11) S. etwa Franz, DVBI 1967, 492, 493 m. w. Nachw.; das gilt unab~
hingig von der dulerst umstrittenen Frage, was eigentlich Gegenstand des
Anerkennungsverfahrens ist; 5. dazn zusammenfassend Franz, aa0.

12) Franz, AWR-Bulletin 1977, 46, 53; krit. auch Franz, EvKomm (o.
FuBn. 7), 533.

13) Vgl. BT-Dr 8/448, S. 4; ai, Politisches Asyl, 1977, 5.77, schildert
die Dauer der Verfahren, die sich ,,iiber 7]Jahre und mehr* hinzichen
koénnen.

14) OVG Koblenz, 2aO (0. Fubn. 6); BayVGH, DOV 1978, 452 (L b);
Brause, 2aO (o. Fuin. 7); Gusy, AWR-Bulletin 1978, 82, 88.

15) Franz, DVBI 1978, 865; v. Poller, NJW 1976, 2059 m. w. Nachw.;
Huber, NJW 1978, 1710, 1714 FuBn. 63, 69; dagegen — ohne Beriicksichti-
gung des Art. 1 111 GG - Theis (0. FuBn. 5), 652.

16) S. dazu Gusy (0. FuBn. 14), 87; wihrend dieser Zeit stcht dem An-
tragsteller, sofern er keine Arbeitserfaubnis oder keine Arbeit hat, ein
Anspruch auf Sozialhilfe zu.

17) Gemeinsames Ministerialblatt der Bundesministerien, S. 202.

18) S. dazu ausf. Franz, ZRP 1977, 269.

19) Demgegeniiber ist dem Bundesamt die Entgegennahme von Aner-
kennungsantrigen untersagt; s. Franz, ZRP 1977, 270; dagegen VG Ans-
bach, zit. bei Wollenschliger (0. FuBn. 8), 586.

20) Insb. Nr.4 VV zu § 11 AuslG, Nr. 6 VV zu § 38 AuslG; s. schon
zuvor Nr. 5 VV, 6 VV zu § 28 AuslG, Nr. 7 VV zu § 38 AuslG.
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fassenden Vorpriiffungskompetenz erweitert?, Seitdem wer-
den Antrige von Schutzsuchenden, die sich bei diesen Stellen
melden, nicht mehr an das Bundesamt weitergeleitet, wenn
sie ,,offensichtlich rechtsmiBbriuchlich“? sind, wenn ,,ein
Asylgrund offensichtlich nicht geltend gemacht wird“® oder
,,der Asylbegehrende es an der notwendigen Mitwirkung bei
der Klirung des Sachverhaltes fehlen 138t*?2, Von dieser Vor-
priifungskompetenz machen die Auslinderbehérden hiufig
in der Weise Gebrauch, dafB8 sie bei Antragstellern aus be-
stimmten Lindern (insbesondere Pakistan, Indien, der Tiirkei
und dem Nahen Osten) pauschal vermuten, da8 der Antrag
,»miBbriuchlich” sei. Antrige solcher Auslinder werden
nicht mehr an das Bundesamt weitergeleitet, vielmehr wer-
den gegen diese Personen sogleich MaBnahmen zu ihrer Zu-
riickschiebung oder Abschiebung in ihr Heimatland eingelei-
tet®. Fine nihere Priifung des einzelnen Begehrens findet in
diesen Fillen nicht mehr statt, das Recht auf Asyl wird ,,in
vielen Fillen auf ein Recht auf summarische Priifung redu-
ziert“®. Eine solche Praxis wird jedoch der im Auslinderge-
setz normierten Kompetenzverteilung zwischen den Auslin-
der- bzw. Grenzbehorden und dem Bundesamt nicht gereche.
Gem. § 291 AuslG ist die Anerkennung als Asylberechtigter
ausschlieBlich bei dem Bundesamt zentralisiert. In diesem
Verfahren wird gemifl §§29ff. AuslG geprift, ob die
Griinde, die der Antragsteller fiir sein Begehren vorbringt,
tatsichlich bestehen und seine Anerkennung rechtfertigen.
Die Pritfung bezicht sich somit in diesem Verfahren weitge-
hend auf die Griinde des Begehrens.

Die durch das Erfordernis der Meldung dem Anerkennungsver-
fahren vorgeschalteten Auslinderbehérden sollen dem Bundesamt
nur solche Meldungen zuleiten, mit denen ,,die Anerkennung als
Asylberechtigte* begehrt wird (§ 38 I1 AuslG). Andere Meldungen
von Auslindern sind demgegeniiber nicht an das Bundesamt weiter-
zuleiten. Die Meldungen unterscheiden sich somit aufgrund ihres
Zwecks, der daher auch der Gegenstand der Priifungszustindigkeit
der Auslinderbehorden ist. Diese bezieht sich somit auf das Ziel des
Begehrens, nicht hingegen auf dessen Griinde. Da die Zustindig-
keitsordnung des Auslindergesetzes bestimmte Kompetenzen bei den
Auslinderbehorden und andere bei dem Bundesamt monopolisiert,
sind Ubergriffe in die Zustindigkeit der jeweils anderen Behorde
unzulissig. Die Anderung dieser Kompetenzordnung durch die Ver-
waltungsvorschriften verstoBt somit gegen die Regelungen des Aus-
lindergesetzes™. Zugleich wird sie auch dem Grundrecht auf Asyl
nicht gerecht”, da eine an rechtsstaatlichen Anforderungen orien-
tierte Entscheidungspraxis fordert. Sie st6Bt folglich auf erhebliche
,,rechtliche Bedenken*®®. Dariiber hinaus wird sie jedoch auch threm
Zweck nicht gerecht. Gem. Art. 191V GG steht jedermann gegen
Akte der offentlichen Gewalt der Rechtsweg offen. Der dadurch ga-
rantierte Rechtsschutz gilt in vollem Umfang auch fiir Auslinder®,
Ein solcher Akt offentlicher Gewalt liegt auch in der Weigerung der
Auslinderbehérden, einen Anerkennungsantrag an das Bundesamt
weiterzuleiten™. Somit steht Auslindern dagegen der volle Rechts-
weg offen.

Da nach der Kompetenzordnung des Auslindergesetzes je-
der Anerkennungsantrag unabhingig von den Griinden an
das Bundesamt weitergeleitet werden muB®', wird durch die
Anderung der Verwaltungsvorschriften der Instanzenzug
nicht verkiirzt, sondern verlingert. Stand urspriinglich der
Rechtsweg nur gegen die Nichtanerkennung durch das Bun-
desamt und die Ausweisung bzw. Abschiebung des abgelehn-
ten Antragstellers offen®, so wird nunmehr bereits zuvor ein
Rechtsweg gegen die Nichtweiterleitung des Anerkennungs-
antrages erdffner. Statt vormals zweier Rechtsziige stehen so-
mit nach der Neuregelung drei zur Verfiigung. Da die Aus-
linderbehodrden entsprechend dem Zweck der neuen Verwal-
tungsvorschriften nur solche Antrige nicht weiterleiten sol-
len, die von vornherein aussichtslos sind®, verlingert sich
somit der Rechtsweg gerade bei solchen Antrigen, die von
Personen gestellt werden, die nicht die Voraussetzungen des
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Asylrechts erfiillen. Die rechtlich bedenkliche Anderung der
Verwaltungspraxis verfehlt somit zugleich ihren Zweck®,

2. Anderungen des Ausldndergesetzes

Nach der Neufassung der Verwaltungsvorschriften hat der
Gesetzgeber den Rechtsschutz im Anerkennungsverfahren ei-
ner Neuregelung unterzogen®. Konnte der Antragsteller ge-
gen ablehnende Entscheidungen des Anerkennungsausschus-
ses urspriinglich Widerspruch vor dem Widerspruchsaus-
schuB einlegen, so wurde diese verwaltungsinterne Kontrolle
nunmehr abgeschafft (§ 30 12 AuslG)*. Gegen die Gerichts-
urteile in erster Instanz findet nur noch in Ausnahmefillen
eine Berufung statt (§ 34 I AuslG). Durch diese Kiirzung des
Instanzenzuges wird zwar der Rechtsschutz nicht entschei-
dend beeintrichtigt’” und eine gewisse Beschleunigung des
Verfahrens erreicht, der jedoch nur geringe Bedeutung zu-
kommt. Konnte urspriinglich die Versagung der Anerken-
nung in 4Instanzen und die anschlieBende Ausweisung
gleichfalls in 4 Instanzen®® nachgepriift werden, so ist der
Wegfall von 2 Instanzen nicht von derartiger Bedeutung, als
daB durch sie ein erheblicher Effekt zu erreichen wire™. Ver-
mogen somit die bisherigen Losungsversuche das Problem
nicht zu bewiltigen, so sind weitere Anderungen des Auslin-
dergesetzes zu erwigen.

3. Die Notwendigkeit weiterer gesetzlicher Mafnahmen

Die Durchfithrung des Asylrechts durch zwei voneinander
unabhingige Behérden in der Bundesrepublik ist im interna-
tionalen Vergleich insoweit einzigartig, als bis zur endgiilti-
gen Regelung des Aufenthaltsrechts des Betroffenen diesem
gegentiber stets zwei getrennte Entscheidungen ergehen.
Demgegeniiber ist im Ausland, soweit das Asylrecht tber-
haupt Gegenstand rechtlich nachpriifbarer Kompetenzaus-
tibung durch die Exekutive ist, die Entscheidungskompetenz
hiufig in einer der folgenden Varianten vereinheitlicht:

21) Das entspricht auch der Auffassung v. Pollerns, 2aO (0. FuBn. 7).
22) S.Nr.6 5.2 VV zu § 38 AuslG.

23) S. Nr. 3 VV zu § 38 AuslG.

24) Diese Praxis wird insb. von ai, 22O (o. FuBn. 13), 118, 186, und
Marx, in: ai, aaO (o. FuBn. 2), 192, geschildert.

25) Brause, aaO (0. FuBin. 7); dagegen v. Pollern, DOV 1978, 558.

26) Franz, ZRP 1977, 272; v. Pollern, DOV 1978, 557; Wollenschliger (0.
FuBn. 8), 582; Franz, NJW 1979, 1082.

27) Marx, 220 (o. Fufin. 24).

28) Franz, 2aaO (0. FuBn. 26); v. Pollem, 22O (0. FuBn. 26); Franz, Ev-
Komm (0. FuBn. 7), 533; Wollenschldger (0. FuBn. 8), 583; die Rechtspre-
chung legt die gednderte VV aus diesem Grunde hiufig sebr eng aus, s-
dazu Huber, 22O (0. Fufin. 15).

29) Vgl. statt aller BVerfGE 35, 382 (L 2), 401 = NJW 1974, 227; ¢ine
bedenkliche Einschrinkung des Rechtswegs fiir Auslinder im Asylverfah-
ren fordert Thedieck, JA 1978, H. 10, 1Il; dagegen Schnapp, NJW 1978,
1728.

30) Franz, ZRP 1977, 273 Fufin. 70.

31) S. dazu Franz, ZRP 1977, 272.

32) S.o. Fufin. 12.

33) Nicht seltene Ausnahmen, in denen rechtswidrig aussichtsreiche
Antrige nicht weitergeleitet werden, beschreibt ai (0. FuBn. 13), 186
Marx (0. Fulin. 24), 216.

34) Das gilt in gleicher Weise fiir den Anderungsvorschlag zum AuslG,
der von der Opposition im Bundestag eingebracht worden ist; vgl. BT-Dr
8/1719, S.3 (zu § 38 AuslG).

35) Ges. zur Beschleunigung des Asylverfahrens vom 25.7. 1978,
BGBI 1, 1108; Zweites Ges. zur Anderung der Verwaltungsgerichtsord-
nung vom 25. 7. 1978, BGBI I, 1107; die Anderungen treten teilweise erst
am 1. 1. 1980 in Kraft.

36) Damit wurde das AuslG dem § 70 VwV£G angepaBt, der gleichfal_ls
far Verwaltungsakte, die im formlichen Verfahren ergangen sind, kein
Vorverfahren vorsieht.

37) Die anerkennenden Entscheidungen der Widerspruchsausschiisse
lagen seit 1975 unter 5%, diejenigen in der Berufungsinstanz seit 197
unter 10%, 1977 sogar bei 0%, vgl. Heine (0. FuBn. 2), 432. .

38) Widerspruch, Klage vor dem Verwaltungsgericht, Berufung, Revi-
sion; hinzu kommt eventell die Verfassungsbeschwerde.

39) Skeptisch auch Franz, ZRP 1977, 274; Schnapp, NJW 1978, 1728}
Franz (0. FuBn. 15), 870; Franz, EvKomm (0. Fuin. 7), 534; Wollenschld-
ger (0. FuBn. 8), 10; Réper, ZRP 1979, 11; Braun, MDR 1979, 541.



Rief, Was bleibt von der Reform der Rechtsmittel in Strafsachen?

(1) Eine im internationalen Vergleich typische Regelung findet sich
in Osterreich. Nach Art. 1§ 2 (1) des Ssterreichischen Asylrechtsgeset-
zes wird iber die Anerkennung als Flichtling durch den Landes-
hauptmann des jeweiligen Bundeslandes entschieden®. Demnach be-
steht keine eigene Behorde fiir die Anerkennung, vielmehr ist auch
dafiir die aligemein fiir Angelegenheiten der Fremdenpolizei zustin-
dige Stelle kompetent, die dezentralisiert arbeitet und somit eine zii-
gige Durchfihrung des Verfahrens garantiert. Dabei wird iiber das
Asylrecht lediglich als Vorfrage bei der Entscheidung tiber das Auf-
enthaltsrecht des Betroffenen befunden. Durch die Monopolisierung
der Entscheidungskompetenz bei den Regierungen der Bundeslinder
wird zugleich die Einheitlichkeit der Anerkennungspraxis und die
notwendige sachliche und personelle Ausstattung der zustindigen
Stellen gesichert*!. Damit fehlt in Osterreich die Zweispurigkeit des
Verfahrens, die in der Bundesrepublik Deutschland bisher gesetzlich
vorgesehen ist. Statt zweier exekutiver und judikativer Instanzenziige
steht ein einheitlicher Rechtsweg® gegen die Versagung der Aner-
kennung und zugleich die Nichtaufnahme in Osterreich offen, ohne
daB dadurch der Rechtsschutz des Betroffenen beeintrichtigt wiirde:
statt einer gerichtlichen Entscheidung iiber das Asylrecht und einer
weiteren iiber das aus dem Asylrecht herzuleitende Aufenthaltsrecht,
wie es bislang in Deutschland der gesetzlich angeordnete Normalfall
ist, wird gemeinsam entschieden. Die Dezentralisierung der Aner-
kennung und die Einspurigkeit des Rechtswegs sichern somit in
Osterreich eine ziigige Abwicklung der Asylverfahrens unter Beach-
tung rechtsstaatlicher Grundsitze.

(2) Eine grundsitzlich andere Regelung findet sich in der
Schweiz**. Gem. Art. 21 des Gesetzes iiber Aufenthalt und Niederlas-
sung der Auslinder (ANAG) und Art. 21 der dazu erlassenen Vollzie-
hungsverordnung wird die Anerkennung als Fliichtling vom Eidge-
néssischen Justiz- und Polizeidepartement (E[PD), dem Justizmini-
sterium des Bundes, ausgesprochen. Diese Entscheidung hat jedoch
gegeniiber dem Betroffenen keine unmittelbar aufenthaltsrechtliche
Wirkung, insoweit wirkt sie nur behérdenintern gegeniiber den kan-
tonalen Fremdenpolizeibehorden, die im Wege der Erteilung der
Aufenthaltsbewilligung den aufenthaltsrechtlichen Status des Betrof-
fenen regeln®. Damit ist die Entscheidung iiber das Asylrecht eines
Auslinders bei einer Behdrde zentralisiert, deren Entscheidung zu-
gunsten des Antragstellers nur sehr beschrinkte Rechte begrﬁndet“s,
aufenthaltsrechtliche Bedeutung kommt ihr nur im verwaltungsin-
ternen Bereich zu. Dementsprechend steht dem Betroffenen gegen
die Entscheidungen des Justizministeriums (EJPD) nur ein be-
schrinkter Rechtsweg offen, der volle Rechtsschutz wird erst gegen
fremdenpolizeiliche MaBnahmen gewihrt. Durch diese Zustindig-
keitsverteilung wird gleichfalls eine weitgehende Vereinheitlichung
des Rechtsweges erreicht und der Instanzenzug somit weitgehend
verkiirzt, wobei dennoch eine volle justizielle Kontrolle gesichert ist
und somit kein Verlust an Rechtsstaatlichkeit zulasten des Fliichtlings
eintritt.

Wird in den genannten Lindern ein ,,MiBbrauch* durch
zweckmiBige Kompetenzverteilung zwischen den Behorden
weitgehend vermieden, so empfiehlt sich fiir die Bundesrepu-
blik die Ubernahme eines dieser Modelle bei einer weiteren
Reform des Auslindergesetzes. Dabei sollte entweder das
Bundesamt fiir die Anerkennung auslindischer Fliichtlinge in
Zirndorf aufgelost werden* und die Entscheidungszustin-
digkeit {iber das Asylrecht den Auslinderbehdrden vorbehal-
ten sein, wobei nach Ssterreichischem Vorbild eine gewisse
Zentralisierung bei bestimmten Amtern, etwa auf Landes-
ebene, eine einheitliche und sachgemiBe Praxis sichern
kdnnte; oder aber das Bundesamt sollte auf die Abgabe aus-
schlieBlich behérdenintern wirkender Stellungsnahmen ge-
geniiber den einzelnen Auslinderbehérden beschrinkt wer-
den®. Von erheblicher Bedeutung ist dabei in beiden Fillen
die Erhaltung einer effektiven gerichtlichen Kontrolle {iber
die Verwaltungspraxis, die eine sachgerechte Handhabung
des Asylrechts iiberwacht.

Beide Alternativen wiirden infolge der durch die Verein-
heitlichung des Rechtswegs erzielten Verkiirzung der Verfah-
rensdauer einerseits eine rechtsstaatlich ausreichende Ver-
wirklichung des Asylrechts politisch Verfolgter sichern und
andererseits ,,MiBbriuche* verhindern, die sich auch zulasten
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der tatsichlich Asylberechtigten auswirken”. Dem ,,MiB-
brauch des Asylverfahrens* kann somit durch gezielte verfah-
rensrechtliche Regelungen begegnet werden. Das Asylrecht
wire dann nicht mehr Ziel 6ffentlicher Kritik, deren Gegen-
stand eigentlich die Organisation seiner Durchfiihrung sein
miiBte.

40) Diese Zustindigkeit wird durch die jeweiligen Sicherheitsdirektio-
nen ausgeiibt; s. dazu Lieber, Die neuere Entwicklung des Asylrechts im
Vélkerrecht und im Staatsrecht, S. 140 m. w. Nachw.

41) Ahnlich ist das Verfahren in den USA organisiert, wo gleichfalls die
allgemeinen Einwanderungsbehorden (Immigration and Naturalization
Service) fiir die Fliichtlingsanerkennung zustindig ist; ablehnende Ent-
scheidungen diirfen jedoch nur mit Zustimmung des Departement of
State ergehen; s. dazu Lieber (0. FuBn. 40), S. 145, 246.

42) Berufung an das Bundesministerium des Inneren, Beschwerde zum
Verwaltungsgerichtshof oder zum Verfassungsgerichtshof.

43) S. dazu Grahl-Madsen, The Status of Refugees in International
Law I, 1966, S. 365; Lieber {o. FuBn. 40), S. 301; Anderungen sind aller-
dings beabsichtigt, s. die ,,Botschaft zum Asylgesetz** vom 31. 8. 1978.

44) Zwar sind die Fremdenpolizeibehdrden bei der Regelung des Auf-
enthaltsrechts formal von der Anerkennungsentscheidung unabhingig,
auf Antrag des EJPD kann der Bundesrat den Kanton jedoch verpflichten,
anerkannte Fliichtlinge aufzunehmen.

45) Der Anerkannte hat Anspruch auf die Ausstellung eines Ausweises
und das Recht auf Erhebung der sog. ,,Asylbeschwerde®.

46) Beschwerde an das EJPD selbst, danach Beschwerde an den Bun-
desrat.

47) So ein Vorschlag von Franz, ZRP 1977, 274; Wollenschliger (o.
FuBn. 8), 10; dagegen Theis (0. FuBin. 5), 652.

48) Das regt Franz, zit. bei Huber, DVBI 1978, 489, 490, an; s. auch
Franz, EvKomm (0. FuBn. 7), 534.

49) S. etwa die Darstellung o. Fufin. 24.

Ministerialrat Dr. Peter Rieff, Bonn

Was bleibt von der Reform der Rechts-
mittel in Strafsachen?

Zu den Ergebnissen der Abteilung Strafproze8 des
52. Deutschen Juristentages

Die Entscheidungen der Abteilung Strafprozef des 52. DJ T werden
verkiirzt gesehen, wenn sie nur als ,, Begribnis der Rechtsmittelre-
form* gewertet werden. Sie zeigen erstmals in der Reformgeschichte
einen breiten Konsens aller rechtspolitisch interessierten Juristen iiber
die Grundstrukturen des Rechtsmittelsystems in Strafsachen. Ihre
Einzelanalyse kann Anstdfe fiir die dogmatische Interpretation und
praktische Anwendung des geltenden Revisionsrechts sowie fiir reali-
stische Verbesserungen des Rechtsmittelrechts bei der kiinftigen Ge-
samtreform des Strafverfahrensrechts geben.

L Einleitung

Mit der Verdffentlichung des Diskussionsentwurfs fiir ein
Gesetz iiber die Rechtsmittel in Strafsachen (im folgenden:
Diskussionsentwurf - Rechtsmittelgesetz) im Dezember 1975
verfolgte die Konferenz der Justizminister und -senatoren das
Ziel, die fachwissenschaftliche und rechtspolitische Diskus-
sion dieser schwierigen und seit fast 100 Jahren umstrittenen
Frage anzuregen!. Das ist — wenn auch die Kritik deutlich
iiberwog? - in erfreulichem Umfang gelungen. Bei dem hier-

1) Rief, DRIZ 1576, 4.

2) Abl. namentlich Richterverein beim BGH, DRiZ 1976, 17, Benz,
ZRP 1977, 58; Enzian, DRiZ 1976, 374; Fezer, Maglichkeiten einer Re-
form der Revision in Strafsachen, 1975; Gassel, GA 1978, 285; Krauth, in:
Festschr. {. Dreher, 1977, S. 697; Lisken, DRIiZ 1976, 197; Meyer, in: Lowe-
Rosenberg, 23. Aufl., vor § 333 Rdnr. 10; Sarsted!, in: Festschr. f. Dreher,
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